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BESLUITVORMING OVER
VERZELFSTANDIGING:
EEN ONTWERP
Overheden kunnen de uitvoering van 
taken op verschillende manieren op 
afstand zetten. In dit artikel staat de 
vraag centraal waar een overheid die een 
taak wil verzelfstandigen, aandacht aan 
zou moeten besteden. Het gaat dus niet 
over of en wanneer een besluit tot ver-
zelfstandiging gerechtvaardigd is. Een 
besluit tot verzelfstandiging is altijd een 
politieke afweging (Van Thiel, 2004), 
die niet alleen afhankelijk is van instru-
mentele zaken (zoals het type taak, de 
organisatie in kwestie, economische en 
juridische omstandigheden) maar ook 
van ideologische voorkeuren, opvattin-
gen over verzelfstandiging, draagvlak in 
de samenleving enzovoort.
Dit artikel biedt dus geen ontwerp 
waaruit de ‘beste’ beslissing tot ver-
zelfstandiging voortvloeit. Het biedt 
wel een overzicht van onderwerpen 
waar besluitnemers (politici en amb-
tenaren) aandacht aan zouden kunnen 
besteden bij het nemen van een be-
sluit tot verzelfstandiging. Evaluaties 
laten zien dat overheden vaak vooraf 
te weinig hebben nagedacht over bij-
voorbeeld de gekozen juridische vorm 
en de consequenties daarvan, fi nancieel 
of anders, en over de aansturing van de 
uitvoeringsorganisatie na verzelfstandi-
ging (zie analyse van 38 rapporten van 
lokale rekenkamer(commissie)s die in 
2006-2008 over verzelfstandigingen 
zijn gepubliceerd (Van Thiel en Snij-
ders, 2010). Dit kan leiden tot een dis-
balans in de relatie tussen overheid en 
de verzelfstandigde organisatie; de uit-
voeringsorganisatie heeft meer inhou-
delijke kennis van haar taak en is beter 
voorbereid op de verzelfstandiging en 
de nieuwe verhoudingen die daardoor 
ontstaan, terwijl de overheid veel ken-
nis kwijtraakt en onvoldoende midde-
len heeft om in te grijpen indien nodig. 
Dit is overigens niet uniek voor Ne-
derland, zie bijvoorbeeld Rommel en 
Christiaens (2009) over Vlaanderen.
Onderwerpen waaraan aandacht zou 
kunnen (of moeten) worden besteed, 
zijn: de motieven voor verzelfstan-
diging, de rechtsvorm , de besluitvor-
mingsprocedure, het borgen van pu-
blieke belangen na verzelfstandiging, 
de inrichting en aansturing van de uit-
voeringsorganisatie, en de wijze waar-
op sturing, verantwoording en toezicht 
door/binnen de overheid ingericht zul-
len worden (zie ook Schotman et al., 
2000). Door vooraf de voor- en nade-
len van mogelijke vormen, motieven 
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en sturingswijzen tegen elkaar af te 
wegen, wordt een besluit tot verzelf-
standiging beter doordacht en kunnen 
problemen (mogelijk) worden voorko-
men. Immers, het aanbrengen van wij-
zigingen achteraf kan (juridisch) lastig 
zijn en/of tot hoge kosten leiden. In de 
gemeente Rotterdam leidde een disba-
lans tussen de gemeente en het Haven-
bedrijf bijvoorbeeld tot een fi nancieel 
schandaal, dat volgens de Rekenkamer 
Rotterdam (2004) voorkomen had 
kunnen worden indien de gemeente 
haar rol als toezichthouder beter had 
ingericht en vervuld.
In het navolgende worden onderwer-
pen besproken die van belang zijn bij 
het nemen van een besluit tot verzelf-
standiging. Bij elk onderwerp worden 
verschillende mogelijkheden aange-
stipt waaruit besluitnemers (politici 
en ambtenaren) kunnen kiezen, zon-
der dat wordt voorgeschreven wat de 
‘beste’ optie is. Dat hangt immers af 
van de specifi eke omstandigheden van 
de casus en de politiek-bestuur lijke 
context waarin het besluit wordt ge-
nomen.
Motieven
Aan besluiten tot verzelfstandiging 
kunnen diverse motieven ten grond-
slag liggen, zowel voor de politieke of 
ambtelijke besluitnemers als voor de 
betrokken organisatie. Hier zal de na-
druk liggen op motieven voor de over-
heid. Er zijn geen ‘goede’ of ‘slechte’ 
motieven aan te wijzen, maar het is 
belangrijk dat een besluit tot verzelf-
standiging duidelijk en volledig wordt 
onderbouwd. Dat geeft legitimiteit 
aan de beslissing bij alle betrokke-
nen (burgers, bedrijven, personeel) 
en maakt het mogelijk dat de besluit-
nemers rekenschap kunnen afl eggen 
over hun besluit. Bovendien kan later 
geëvalueerd worden of de motieven 
bewaar heid zijn. Veel evaluaties wor-
den bemoeilijkt doordat het besluit 
tot verzelfstandiging geen adequate of 
expliciete onderbouwing kent (Hom-
burg en Van Thiel, 2002). Er zijn vier 
categorieën van motieven (vgl. Kic-
kert, 1998; Frissen et al., 1992).
Ten eerste, bestuurlijke motieven heb-
ben betrekking op de wens om bestuur-
lijke verantwoordelijkheden en taken 
van elkaar te scheiden (scheiding van 
beleid en uitvoering, kerntakendiscus-
sie) bijvoorbeeld om rolvermenging of 
belangentegenstrijdigheden (‘dubbele 
petten’) tegen te gaan, dan wel om 
taken uit te laten voeren op een onaf-
hankelijke en/of deskundige wijze. Dit 
motief is bijvoorbeeld vaak gebruikt 
bij de verzelfstandiging van het open-
baar onderwijs door gemeenten; op die 
manier kunnen ze hun taak als school-
bestuur scheiden van het voeren van 
onderwijsbeleid voor alle scholen. Be-
stuurlijke motieven kunnen ook ver-
wijzen naar het idee dat de overheid 
zelf niet beschikt over de vereiste ex-
pertise om een taak uit te voeren, dan 
wel dat ze niet onafhankelijk genoeg 
zal zijn vanwege de invloed van poli-
tieke factoren. Dit motief wordt vaak 
gebruikt voor de verzelfstandiging van 
quasi-juridische taken zoals geschil-
beslechting (bv. Commissie Gelijke 
Behandeling). Een derde bestuurlijk 
motief is de wens om op hoofdlijnen 
te willen sturen, of om taakuitvoering 
over te laten aan maatschappelijke 
groeperingen (het participatiemotief; 
Boxum et al., 1989). De veronder-
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stelling daarachter is dat de overheid 
taken niet zelf ter hand zou moeten 
nemen als dat niet hoeft (subsidiari-
teitsbeginsel).
Een tweede categorie betreft poli-
tieke motieven. Hieronder worden 
vooral ideologische opvattingen be-
grepen over het beperken van de rol 
van de overheid. Dergelijke opvattin-
gen zijn niet altijd verbonden aan een 
specifi eke politieke partij of stroming. 
Zo werd verzelfstandiging ingezet als 
instrument voor overheidshervorming 
in de jaren tachtig van de vorige eeuw 
door zowel de conservatieven in het 
Verenigd Koninkrijk als de sociaal-
democraten in Zweden (Pollitt en 
Bouckaert, 2004). Een tweede groep 
van ‘politieke motieven’ heeft een 
meer politiek-strategische aard. Poli-
tici kunnen taken en organisaties op 
afstand zetten om politieke proble-
men (zoals disfunctioneren) op te los-
sen – of kwijt te raken. Dit soort mo-
tieven wordt over het algemeen niet 
vermeld in offi ciële documenten maar 
speelt in de praktijk soms een belang-
rijke rol, zoals bij de verzelfstandiging 
van de Informatiseringsbank in 1994 
waarover toenmalig minister Deet-
man zwaar onder vuur lag (Ter Bogt, 
1997).
Ten derde, fi nanciële motieven. Bij een 
verzelfstandiging wordt meestal de 
mogelijkheid gecreëerd dat een organi-
satie bedrijfsmatiger kan gaan werken, 
bijvoorbeeld meer marktconform per-
soneelsbeleid, meer resultaatgericht 
(met kostprijzen, prestatie-indica to ren 
en prestatiecontracten), of met een 
eigen fi nancieel beheer bijvoorbeeld 
een baten-lasten stelsel. Hiervan wordt 
verwacht dat het leidt tot effi ciency-
winst, kostendaling en ‘more value for 
money’ voor de klanten. Een duide-
lijk voorbeeld hiervan zijn de baten-
lastendiensten of agentschappen op 
rijksniveau; de instellingsprocedure, 
geschreven door het ministerie van 
Financiën, bepaalt dat een bestaande 
directie van een ministerie alleen dan 
een agentschap mag worden indien 
vooraf kan worden aangetoond dat 
het zal leiden tot doelmatigheidsver-
betering (Mookhoek, 2008). Omdat 
verwacht wordt dat een verzelfstan-
digde organisatie effi ciënter zal zijn, 
wordt vaak een budgetvermindering 
of tariefsverlaging bedongen. Verzelf-
standiging kan dan ook een verkapte 
bezuiniging zijn, of een manier om 
fi nanciële risico’s te verminderen. 
(Anderzijds blijft de overheid wel 
eindverantwoordelijk en dus kunnen 
risico’s nooit helemaal worden wegge-
nomen (Van Thiel, 2001)). 
Ten slotte kunnen ook juridische mo-
tieven een rol spelen. Zo kan het bij-
voorbeeld verplicht zijn om bepaalde 
taken te verzelfstandigen vanwege 
EU-richtlijnen (bijvoorbeeld liberali-
sering van nutsbedrijven). Ook kan het 
juridisch noodzakelijk zijn dat een be-
paalde taak door een onafhankelijk or-
gaan wordt uitgevoerd. Een duidelijk 
voorbeeld hiervan is het verzelfstandi-
gen van toezichtstaken (bijvoorbeeld 
AFM, OPTA en NMa); dergelijke ta-
ken kunnen immers ook betrekking 
hebben op overheidsactiviteiten (als 
civiele partij).
Eén of meerdere van de genoemde 
motieven kan dienen ter onderbou-
Politieke, financiële 
en juridische 
motieven
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wing voor het te nemen besluit tot 
verzelfstandiging. Welke motieven in 
een specifi ek geval gelden, wordt be-
paald door de besluitnemers.2
Rechtsvormen
Verzelfstandiging betekent dat een 
overheid besluit om een taak/dienst 
op afstand te zetten. De overheid 
voert een taak dus niet (meer) zelf uit 
maar blijft er toch bij betrokken en 
deels voor verant woordelijk, bijvoor-
beeld door fi nanciering (via de be-
groting), door het eigenaarschap (als 
aandeelhouder) of door middel van 
een toezichtsrelatie (door bestuurs-
vertegenwoordiging). De uitvoerings-
organisatie die hierdoor ontstaat, kan 
verschillende juridische vormen heb-
ben. Er zijn twee hoofdvormen (Van 
Thiel, 2003):
Interne verzelfstandiging: een on-• 
derdeel van de overheidsorganisatie 
krijgt enige autonomie, vooral op 
beheersmatig gebied. Een voorbeeld 
op rijksniveau zijn de eerderge-
noemde agentschappen (zoals Sen-
terNovem, Raad voor de rechtspraak 
en de Voedsel- en Waren Autoriteit). 
Intern verzelfstandigde onderdelen 
hebben geen rechtspersoonlijkheid 
en de politieke verantwoordelijk-
heid blijft geheel intact.
Externe verzelfstandiging: een over-• 
heidsonderdeel krijgt autonomie 
om een taak uit te voeren en de 
bevoegdheid om die taakuitvoering 
in te richten. De organisatie wordt 
structureel losgemaakt en verkrijgt 
(meestal) rechtspersoonlijkheid.3 
De politieke verantwoordelijkheid 
wordt beperkt tot het aanwijzen van 
een organisatie om een specifi eke 
taak uit te voeren en het toezicht 
daarop. Alle andere aspecten zoals 
bedrijfsvoering en klantencontacten 
zijn de verantwoordelijkheid van de 
uitvoeringsorganisatie (Schillemans, 
2008). Op rijksniveau zijn zelfstan-
dige bestuursorganen (zbo’s) hiervan 
het meeste bekende voorbeeld. Op 
provinciaal en gemeentelijk niveau 
is veel variatie in juridische vormen 
van externe verzelfstandiging (Van 
Thiel, 2002; Schotman et al., 2000; 
Zijlstra, 1997). Er zijn publiekrech-
telijke vormen zoals:
Functionele of bestuurscommis-• 
sie op grond van de Gemeente- of 
Provinciewet; de gemeenteraad 
of provinciale staten dragen be-
voegdheden over aan een com-
missie die aan hen verantwoor-
ding afl egt.
Gemeenschappelijke regeling: • 
overdragen van bevoegdheden 
aan een nieuw (publiek rechte lijk) 
orgaan dat door meerdere overhe-
den gezamenlijk is opgericht om 
een specifi eke taak of functie te 
vervullen.
Onder de privaatrechtelijke vormen 
van externe verzelfstandiging vallen:
Stichtingen mogen geen winst • 
nastreven en worden daarom 
meestal voor ideële doeleinden 
opgericht. Een stichting heeft 
rechtspersoonlijkheid en kan 
daarom zelfstandig rechtshan-
delingen aangaan. In de statuten 
wordt vastgelegd hoe de stichting 
wordt bestuurd en functioneert. 
Er is altijd een bestuur en soms 
een raad van commissarissen of 
een raad van toezicht. Er is geen 
startkapitaal vereist en schuld-
Externe en interne 
verzelfstandiging
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eisers kunnen geen beroep doen 
op de oprichters.
Vennootschappen (bv en nv) • 
hebben aandeelhouders die ka-
pitaal inleggen bij de oprichting. 
In de jaarlijkse vergadering van 
aandeelhouders (ava) worden de 
begroting en jaarrekening vast-
gesteld. Bij een structuurregime 
(afhankelijk van de grootte van de 
vennootschap en geïnvesteerd ka-
pitaal) benoemt de ava de leden 
van de raad van commissarissen 
(rvc) die op hun beurt de direc-
tie of raad van bestuur benoemen. 
Bij een bv zijn de aandelen niet 
vrij verhandelbaar, bij een nv kun-
nen de aandeelhouders afspraken 
over verhandelbaarheid vastleg-
gen in de statuten. In een bv zijn 
aandeelhouders meestal ook be-
stuurder, bij een nv hebben ze een 
beperktere rol.
Een vereniging is een rechtsper-• 
soon met leden en heeft geen 
winstoogmerk. De algemene le-
denvergadering benoemt het da-
gelijks bestuur dat de dagelijkse 
gang van zaken regelt. Verenigin-
gen zijn gericht op samenwerking 
en ideële doelstellingen.
Elke juridische vorm heeft voor- en na-
delen, zowel voor de overheid als voor 
de organisatie, met name voor de ver-
deling van autonomie en zeggenschap. 
Het is belangrijk dat besluitnemers zich 
realiseren waarover ze nog wel zeggen-
schap houden en waarover niet meer. 
Verder hebben bepaalde rechtsvormen 
specifi eke juridische vereisten. Zo is 
het bijvoorbeeld niet zonder meer mo-
gelijk om privaatrechtelijke organisa-
ties publieke taken uit te laten voeren; 
daarvoor is een wettelijke aanwijzing 
vereist. Daar kunnen verdere juridi-
sche voorwaarden aan verbonden zijn, 
zoals het verbod op kruissubsidiëring 
(het fi nancieren van private taken uit 
publieke middelen) of EU-richtlijnen 
over mededinging. De uitvoeringsor-
ganisatie moet dan bijvoorbeeld een 
aparte boekhouding of zelfs een aparte 
afdeling creëren voor het uitvoeren van 
de publieke taak. Zo hebben de zorg-
verzekeraars een aparte bv opgericht 
(het CAK) voor hun wettelijke (zbo-)
taken betreffende de uitbetaling van 
AWBZ-zorg. 
Publieke belangen
Volgens de WRR is er sprake van een 
publiek belang indien de overheid zich 
een maatschappelijk belang aantrekt, 
dat zonder die bemoeienis niet goed 
tot zijn recht zou komen (WRR, 2000). 
Publieke belangen zijn dus belangen 
die de samenleving als geheel aangaan 
maar in de markt niet of onvoldoende 
geproduceerd worden. Daarom neemt 
de overheid deze taak op zich, al hoeft 
dat niet te betekenen dat de overheid 
deze zelf uitvoert.
Publieke belangen kunnen inhoudelijke 
belangen zijn (zoals volksgezondheid, 
milieubescherming, betaalbaarheid 
van diensten) en procesmatig (legitimi-
teit, transparantie, recht vaardigheid). 
Welke publieke belangen aan de orde 
zijn, hangt af van de taak in kwestie. 
Zo spelen bij verzelfstandiging van ha-
vens belangen van (nautische) veilig-
heid, milieu, economie en infrastruc-
tuur een rol, maar ook bestuurlijke en 
Inhoudelijke en 
procesmatige 
publieke belangen
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fi nanciële belangen (Minister Verkeer 
en Waterstaat, 2006).
Publieke belangen zijn vaak in concur-
rentie met elkaar en soms tegenstrij-
dig (Stout, 2007; De Bruijn en Dicke, 
2006). Veiligheidsbelangen kunnen bij-
voorbeeld strijdig zijn met effi ciëntie, 
bijvoorbeeld omdat veiligheidsmaat-
regelen geld kosten of tot oponthoud 
leiden. Overheden die overwegen om 
een taak/dienst te verzelfstandigen 
moeten de verschillende publieke be-
langen tegen elkaar afwegen.
Overheden kunnen taken zelf uitvoe-
ren om een publiek belang te borgen, 
maar er zijn ook andere manieren 
(WRR, 2000):
Hiërarchie, in het bijzonder wet- en • 
regelgeving. Overheden kunnen bij-
voorbeeld wettelijk verplichte nor-
men of prijzen (tarieven) vaststel-
len waar bedrijven zich aan moeten 
houden, of procedures ontwikkelen 
ter bevordering van eerlijke concur-
rentie zoals toezicht (al dan niet 
verzelfstandigd).
Institutionele normen en waarden, • 
in het bijzonder zelfregulering door 
uitvoeringsorganisaties, bedrijven en 
burgers. Governance codes zijn hier-
van een goed voorbeeld, zie bijvoor-
beeld de codes in de gezondheids-
zorg en van de woningcorporaties of 
www.publiekverantwoorden.nl.
Markt of concurrentie; de overheid • 
kan het prijsmechanisme gebrui-
ken door bijvoorbeeld ‘goed’ ge-
drag, dat bijdraagt aan het publieke 
belang, te belonen. Dergelijke af-
spraken worden in contracten of 
concessies vastgelegd, zie bijvoor-
beeld de prestatiefi nanciering van 
de politieregio’s.
Een vierde manier om publieke belan-
gen te borgen, die niet door de WRR 
wordt genoemd, is het aandeelhouder-
schap. Door deel te nemen in een ven-
nootschap kan bewerkstelligd worden 
dat een bepaald publiek belang wordt 
gediend dan wel dat er niet in strijd 
met dat belang wordt gehandeld. Dit 
klinkt overigens idealer dan het is; 
‘overheidscommissarissen’ verkeren 
vaak in een spagaat tussen het dienen 
van het publieke en het bedrijfsbelang 
(Van der Linde et al., 2001). Dit is 
voor de rijksoverheid reden geweest 
om het gebruik van ‘overheidscom-
missarissen’ in staatsdeelnemingen te 
beteugelen (ministerie van Financiën, 
2007). 
Verzelfstandiging hoeft dus niet strij-
dig te zijn met het borgen van pu-
blieke belangen; door het stellen van 
regels, het sluiten van een contract, of 
aandeelhouderschap kunnen publieke 
belangen ook na een verzelfstandiging 
worden geborgd. In sommige gevallen 
maakt een verzelfstandiging het zelfs 
gemakkelijker om publieke belangen 
te borgen, bijvoorbeeld omdat er een 
einde wordt gemaakt aan een dubbele 
pet en duidelijk wordt welke organi-
satie (stortplaats versus milieu-inspec-
tie) welk (publiek) belang (economie 
versus milieu) borgt. 
Verzelfstandiging kan echter ook risi-
co’s inhouden voor publieke belangen. 
Zo is het een misvatting om te ver-
onderstellen dat een verzelfstandigde 
dienst vanzelfsprekend het publieke 
belang van de overheid zal dienen. De 
bedrijfslogica van een verzelfstandigde 
organisatie is anders dan de politieke 
logica van de overheid (Bovens, 1996). 
Het borgen van 
publiek belang
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Zo kan het in het bedrijfsbelang zijn 
om tarieven te verhogen, investerin-
gen te doen of uit te stellen, nieuwe 
markten aan te boren, of personeel 
te ontslaan. Dergelijke maatregelen 
kunnen echter strijdig zijn met de pu-
blieke belangen van de overheid zo-
als toegankelijkheid van diensten, het 
aanwenden van meeropbrengsten voor 
andere taken en het veiligstellen van 
werkgelegenheid. Een overheid moet 
voorafgaand aan de verzelfstandiging 
maatregelen treffen als ze dit soort on-
gewenste activiteiten wil voorkomen. 
Dat kan bijvoorbeeld door tariefswijzi-
gingen afhankelijk te maken van goed-
keuring door de overheid, afspraken te 
maken over het plegen van reserverin-
gen en/of het uitkeren van dividend, 
en een sociaal plan op te stellen. Op 
die manier kan er per publiek belang 
een adequaat borgingsmechanisme 
worden ingesteld.
Ontwerp
Als een verzelfstandiging leidt tot het 
ontvlechten van een overheidsonder-
deel zal moeten worden nagedacht 
over het ontwerp van de nieuwe or-
ganisatie, in personele, materiële, juri-
dische en fi nanciële zin.4 Er zijn wei-
nig tot geen (uniforme) voorschriften 
voor de vormgeving of inrichting van 
uitvoeringsorganisaties. Dit komt door-
dat er zoveel verschillende vormen van 
verzelfstandiging zijn, door de unieke 
politieke afweging per casus, en omdat 
veel publieke taken monopolies betref-
fen. Zelfstandige bestuursorganen zijn 
er bijvoorbeeld met en zonder instel-
lingswet, met en zonder rechtsper-
soonlijkheid, met en zonder raad van 
toezicht of een eigen cao (Van Thiel, 
2001).
Het organisatieontwerp (of onderne-
mingsplan) kan de volgende onderde-
len bevatten:
De missie van de nieuwe organi-• 
satie. Hiervoor is het van belang 
dat in kaart wordt gebracht welke 
taken wel worden verzelfstandigd 
en welke niet. Diensten of direc-
ties hebben vaak een combinatie 
van beleids- en uitvoerende taken. 
Zo zijn bijvoorbeeld bij de ver-
zelfstandiging van Rijkswaterstaat 
(tot agentschap) beleidsafdelingen 
afgesplitst en in het moederdepar-
tement gebleven; alleen de uitvoe-
rende onderdelen zijn op afstand 
gezet. Hierdoor is kennis die nodig 
is om beleid te maken, behouden 
voor het departement.
Doorrekening van alle kosten waar-• 
mee een verzelfstandiging gepaard 
gaat. Door meerdere scenario’s 
(van consolidatie tot liquidatie) op 
te stellen, wordt duidelijk wat de 
kosten en opbrengsten van een ver-
zelfstandiging zullen zijn. Denk bij-
voorbeeld aan:
De waardebepaling van de organi- –
satie. Dit is vooral van belang voor 
het oprichten van een vennoot-
schap (aandelen), maar ook bij 
andere vormen is het belangrijk 
om te bepalen hoeveel kapitaal 
(geld, gebouwen, goederen, pensi-
oenvoorzieningen) worden over-
gedragen of juist niet. Bij de ver-
zelfstandiging van de rijksmusea 
in 1994 is bijvoorbeeld besloten 
om de gebouwen en collecties in 
eigen handen te houden, en alleen 
het management en personeel 
over te dragen aan stichtingen. 
Hoeveel gaat de verzelfstandiging  –
zelf kosten? Denk bijvoorbeeld 
Organisatieontwerp
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aan de kosten van de organisatie-
verandering (bijvoorbeeld onder-
steuning door adviseurs, juridische 
kosten), materiële kosten, en de 
frictiekosten die voortkomen uit 
het sociaal plan (zoals compensa-
tie van salarisverschillen voor het 
personeel, kosten voor outplace-
ment). Voor frictiekosten moet 
een reserve worden aangelegd 
(Van Thiel en Snijders, 2010).5
Welke additionele kosten kunnen  –
ontstaan door verzelfstandiging? 
Denk bijvoorbeeld aan belasting-
verplichtingen bij het gebruik van 
privaatrechtelijke organisatievor-
men zoals overdrachtsbelasting, 
vennootschapsbelasting en btw.
Afspraken over wat er met het  –
eigen vermogen gebeurt; wordt 
dit verdeeld onder de huidige 
eigenaars (volgens welke ver-
deelsleutel), of mag de nieuwe 
organisatie het behouden (voor 
financiële weerstand), of moet 
het afgebouwd worden door spe-
cifieke investeringen of projecten 
(of tariefdaling)? Bij de verzelf-
standiging van het Kadaster in 
1994 is een tariefdaling afgespro-
ken, maar die afspraak werd in 
2009 gedwarsboomd door de hui-
zencrisis. 
Kosten en voorwaarden van toe- –
komstige transacties, zoals het 
aangaan van leningen. Als gevolg 
van het wegvallen van de status 
als overheidsonderdeel kunnen de 
kosten hiervoor hoger worden.
Afspraken over de frequentie en  –
hoogte van dividenduitkeringen 
aan de aandeelhouders.
De organisatiestructuur van de • 
nieuwe organisatie. Denk bijvoor-
beeld aan de omvang en benoeming 
van de directie (raad van bestuur) 
en eventuele raad van toezicht of 
raad van commissarissen, en het or-
ganogram van de nieuwe organisatie 
(staf- en lijnafdelingen). De taak-
verdeling tussen de verschillende 
bestuursorganen kan worden vast-
gelegd in een bestuurs- of directie-
statuut (frequentie van vergaderin-
gen, verdeling van bevoegdheden, 
mandateringen, wijze van rappor-
teren en verantwoording afl eggen 
enzovoort). Door het vastleggen van 
dergelijke afspraken wordt duidelijk 
hoeveel invloed de overheid (nog) 
heeft, op welke momenten en over 
welke onderwerpen.
Op basis van het ontwerp kan een 
openingsbalans worden gemaakt voor 
de nieuwe organisatie, en een meerja-
renbegroting voor de eerste jaren na de 
verzelfstandiging. Het ontwerp toont 
aan onder welke randvoorwaarden en 
met welke doelstellingen de nieuwe 
organisatie aan de slag gaat. 
Bestuur en toezicht
Idealiter legt elke overheid haar beleid 
over verzelfstandiging vast; wanneer 
is verzelfstandiging geëigend, onder 
welke voorwaarden worden besluiten 
genomen, hoe worden uitvoeringsor-
ganisaties aangestuurd enzovoort. In 
de praktijk komen veel overheden pas 
na een verzelfstandiging tot de consta-
tering dat ze 1) inhoudelijke kennis 
zijn kwijtgeraakt en 2) dat de aanstu-
ring van uitvoeringsorganisaties een 
nieuwe rol en competenties  vereist. 
Daarom wordt door ministeries met 
Kosten van 
verzelfstandiging
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‘interfaces’ en ‘toezichtsarrangemen-
ten’ geëxperimenteerd (Plug et al., 
2004; Van Thiel et al., 2004). Ook 
op lokaal niveau maken gemeenten 
steeds meer werk van de (wettelijk 
verplichte) begrotingsparagraaf over 
‘verbonden partijen’ (Deloitte, 2008). 
Op basis van deze ervaringen kunnen 
een aantal adviezen worden gegeven 
over de inrichting van sturingsrelaties 
met uitvoeringsorganisaties.
In de relatie tussen overheid en uit-
voeringsorganisatie worden drie rollen 
onderscheiden (Plug et al., 2004; Van 
Oosteroom en Kraak, 2002):
De opdrachtgever maakt afspraken • 
over wat de uitvoeringsorganisatie 
doet, onder welke voorwaarden en 
tegen welke prijs. Deze rol wordt op 
rijksniveau meestal vervuld door de 
beleidsafdeling(en) die het beleid 
maakt (maken) dat wordt uitge-
voerd.
De eigenaar is de juridisch en/of • 
economisch eigenaar van de uitvoe-
ringsorganisatie (die meestal geheel 
afhankelijk is van overheidsfi nan-
ciering). Bij een vennootschap is 
dat de aandeelhouder. De eigenaar 
heeft belang bij de continuïteit 
en het rendement van de organi-
satie. Op rijksniveau vervult een 
centrale fi nanciële afdeling deze rol 
meestal.
De toezichthouder controleert of • 
de uitvoeringsorganisatie de afspra-
ken over zijn prestaties nakomt, en 
of dat ook op de meest effi ciënte en 
effectieve manier gebeurt. De over-
heid kan zelf toezicht houden (bij-
voorbeeld accountantsdienst) of een 
externe/zelfstandige toezichthouder 
aanwijzen die dat doet (bijvoorbeeld 
inspectie).
De drie rollen overlappen elkaar 
soms, maar kunnen ook tegenstrijdig 
zijn (Plug et al., 2004). Zo wil een 
opdrachtgever lage prijzen, maar de 
eigenaar wil de continuïteit waarbor-
gen. De combinatie van rollen kan tot 
tegenstrijdige signalen leiden, of zelfs 
confl icten. Vandaar dat steeds meer 
overheidsorganisaties kiezen voor het 
scheiden van de rollen. (Dat is overi-
gens geen garantie dat er geen rolcon-
fl icten meer zijn.) Dan wordt elke rol 
vervuld door een persoon/afdeling die 
het meeste verstand van zaken heeft. 
In de gemeente Amsterdam is bijvoor-
beeld gekozen voor het instellen van 
een wethouder voor deelnemingen; 
hij/zij vervult de eigenaarrol terwijl 
de vakwethouder de opdrachtgeverrol 
vervult. Een vergelijkbaar model is te 
vinden op rijksniveau waar de minister 
van Financiën de eigenaarrol vervult 
voor staatsdeelnemingen. Behalve het 
duidelijk organisatorisch beleggen van 
de rollen, moeten overheden ook in-
vesteren in de vereiste competenties bij 
elke rol (Van Thiel et al., 2004). Rela-
tiemanagement vereist een combinatie 
van inhoudelijke competenties (vak-
kennis, visie), fi nanciële vaardigheden 
(begroting maken/lezen, kostprijzen 
beoordelen) en sociale vaardigheden 
(sa men werken, bemiddelen, verander-
management).
Naast relatiemanagement zijn er ande-
re instrumenten beschikbaar voor ‘stu-
ren op afstand’ (Plug et al., 2004; Van 
Thiel, 2003; Kickert, 1998), zoals: 
In een informatieprotocol wordt • 
vastgelegd wanneer beleidmakers 
en uitvoerders op welk tijdstip wat 
Drie rollen van
de overheid
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voor informatie (inhoudelijk, fi nan-
cieel) aanleveren volgens welk for-
mat en met welk doel (begroting, 
verantwoording, nieuwe beleids-
plannen).
In een uitvoeringstoets toetst de • 
verzelfstandigde organisatie (bij 
voorkeur ex ante) nieuwe beleids-
plannen op haalbaarheid, effectivi-
teit, kosten en baten. 
In de instellingswet, statuten of op-• 
richtingsbesluit (akte) wordt vastge-
legd hoe de organisatie is ingericht 
en hoe bevoegdheden zijn verdeeld 
tussen overheid en uitvoeringsorga-
nisatie enerzijds en directie (raad van 
bestuur) en raad van toezicht, raad 
van advies of raad van commissaris-
sen anderzijds. Ook fi nanciële af-
spraken kunnen worden vastgelegd, 
bijvoorbeeld over het eigen vermo-
gen, winst, lenen en investeringen, 
maar ook over het aanleveren van 
begroting en verantwoording.
In een sturingsprotocol worden alle • 
wederzijdse sturingsafspraken vast-
gelegd. Hoe is de sturingsrelatie 
ingericht, wie is waarvoor verant-
woordelijk, en hoe wordt er samen-
gewerkt teneinde de organisatie te 
beheren, beheersen en sturen, maar 
ook wie legt wanneer aan wie en op 
welke wijze verantwoording af? Het 
document bevat meestal een tijds-
plan en activiteitenkalender.
In een subsidiebrief, management-• 
contract of (jaar)overeenkomst 
wordt de taak van de verzelfstan-
digde organisatie vastgelegd, en 
afspraken over de prestaties van 
de organisatie en de ‘beloning’ die 
daartegenover staat zoals het be-
houd van (eigen) inkomsten of een 
positief exploitatiesaldo. Uiteraard 
moeten er ook afspraken worden 
gemaakt over sancties bij slechte 
prestaties.
Horizontale verantwoordingsinstru-• 
menten zoals klantenpanels, kwa-
liteitshandvesten, vrijwillige ben-
chmarking, certifi catie en visitatie, 
tot het opstellen van gedragscodes 
kunnen gebruikt worden in aanvul-
ling op bestaande verantwoordings-
mechanismen, als een extra alarm of 
signaal voor de toezichthoudende 
instanties/overheden (Schillemans, 
2008).
Overheden die voornemens zijn een 
taak/dienst te verzelfstandigen, zouden 
vooraf moeten nadenken en beslissen 
over de inzet van genoemde instru-
menten om na de verzelfstandiging 
verzekerd te zijn van een goede relatie 
en voldoende sturingsmogelijkheden 
voor als dat nodig is. Dit voorkomt 
problemen zoals die keer dat toenma-
lig minister De Boer (V&W) alleen via 
de rechter kon afdwingen dat de NS 
(staatsdeelneming) niet twee keer in 
één jaar de prijzen van vervoerbewijzen 
verhoogde, omdat hierover geen con-
tractuele afspraken waren gemaakt.
Tot slot
Dit artikel geeft overheden die over-
wegen een bepaalde taak/dienst te ver-
zelfstandigen een aantal adviezen over 
aan welke onderwerpen ze zouden 
moeten denken en welke keuzemoge-
lijkheden ze hebben. De uiteindelijke 
afweging is echter aan de besluitne-
mers (politici en ambtenaren). Ook 
ná een verzelfstandiging is het echter 
belangrijk dat overheden aandacht 
Instrumenten voor 
sturen op afstand
Dit artikel uit Bestuurskunde is gepubliceerd door Boom bestuurskunde en is bestemd voor Radboud University Nijmegen
75
V
R
IJ
B
E
ST
U
U
R
SK
U
N
D
E
20
10
 –
 3
houden voor de uitvoeringsorganisa-
tie – en niet alleen bij incidenten. Dat 
draagt bij aan het opbouwen van een 
goede relatie, gebaseerd op wederzijds 
vertrouwen. Vertrouwen is een fragiele 
kwestie, en evaluaties van verzelfstan-
digingen laten zien dat vertrouwen 
vaak ontbreekt of snel verloren gaat 
doordat de politiek/overheid zich laat 
leiden door kortetermijnbelangen (de 
waan van de dag) en weinig of geen 
oog heeft voor de lange termijn en 
het bedrijfsmatig werken van verzelf-
standigde organisaties (Van Meerkerk 
et al., 2009). Er moet echter ook geen 
blind vertrouwen zijn. De bekendheid 
met de verzelfstandigde organisatie 
(‘het is van ons’) is geen garantie dat er 
sprake is van gelijke belangen, opvat-
tingen en ideeën. Juist voor een gelijk-
waardige, zakelijke verhouding is het 
goed om zaken duidelijk af te spreken 
en te regelen.
Noten
1 Het idee om een handreiking te maken voor be-
sluitvorming over verzelfstandiging is afkomstig van 
de Rekenkamer Zeeland die Provinciale Staten 
wilde ondersteunen in de besluitvorming over de 
verzelfstandiging van de Zeeuwse haven ZSP. Dit 
artikel is een bewerking van de handreiking die 
daartoe is ontwikkeld. Zie: www.rekenkamerzee-
land.nl.
2 Soms komen verzelfstandigingen echter ook voort 
uit ‘padafhankelijkheid’, dat wil zeggen dat ze een 
voortzetting zijn van een eerder ontstane situatie 
of organisatie (Pollitt et al., 2004; Van Thiel, 2004). 
Zo kunnen bijvoorbeeld bestaande organisa-
ties worden belast met nieuwe taken, of worden 
bestaande, reeds verzelfstandigde organisaties 
samengevoegd tot één nieuwe organisatie (bij-
voorbeeld de Onderzoeksraad voor de Veiligheid), 
of opgesplitst (bijvoorbeeld KNMI en HWS), of 
geprivatiseerd (bijvoorbeeld Algemeen Burgerlijk 
Pensioenfonds).
3 Rechtspersoonlijkheid is van belang voor een orga-
nisatie om zelfstandig personeelsbeleid te kunnen 
voeren (bijvoorbeeld eigen cao), om rechtshande-
lingen te kunnen plegen zoals het afgeven van be-
schikkingen of het aangaan van financiële verplich-
tingen, en om een eigen reserve aan te kunnen 
leggen.
4 Naast structurele aspecten is het van belang om 
ook aandacht te besteden aan de culturele omslag 
die moet worden gemaakt (Hakvoort en Veens-
wijk, 1998; De Koning, Peters en Meyer, 2000).
5 De ondernemingsraad zal een beslissende rol spe-
len in het opstellen en goedkeuren van het sociaal 
plan, maar ook voor het besluit tot verzelfstandi-
ging zelf is het belangrijk om draagvlak onder het 
personeel te verkrijgen (zie bijvoorbeeld stakingen 
en personeelsonrust bij verzelfstandigingen in het 
openbaar vervoer).
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